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Las definiciones ontolégicas, epistemolédgicas y
metodoldgicas de una ciencia establecen condicio-
nes de borde para su evolucién. Es mas, el pro-
ceso de busqueda de estas definiciones constituye
una linea de investigacién en si misma, pues di-
chos bordes no son fijos sino que son susceptibles de
moverse a través de nuevas ideas, debates y acuer-
dos respecto de las bases epistémicas sobre las cua-
les el conocimiento se construye. Estas discusiones,
que pueden resultar altamente sofisticadas, le dan
sentido no solo al quehacer académico y cientifico
de una determinada disciplina, sino que también al
fenémeno objeto de estudio.

Para la Administracién Publica, este interés por
autodefinirse y determinar cuales son los enfoques
de investigacién mas apropiados ha estado presen-
te en los mas de 120 anos en que se vienen pre-
gonando las ciencias administrativas piblicas. Nu-
merosas iniciativas tras estos propdsitos, que van
desde visiones constructivista-cualitativas hasta las
positivista-cuantitativas, develan las multiples ru-
tas que se han adoptado para desarrollar la labor
cientifica. Aunque es innegable el valor de estas
contribuciones, en general se han caracterizado por
promover verdades (propias) como unicas, con es-
casos esfuerzos por integrar otras reflexiones, y mu-
chas veces ni siquiera reconociéndolas como validas.
Esta suerte de no-didlogo alcanza uno de sus pun-
tos mas criticos en publicaciones centradas en di-
cotomias extensamente abordadas por la literatura
(Administracién Publica como ciencia o como arte-
oficio, desarrollo normativo o cientifico, politica o
administracién) y, lo que es peor, que terminan por
ofrecer a dichos dilemas soluciones ya existentes.

De esta forma, Norma Riccucci (2010) introdu-
ce lo que considera un problema de caracter es-
tructural en el progreso cientifico de la Adminis-
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tracién Publica. Aunque la disciplina ha avanzado
en torno a varios principios epistémicos, este proce-
so no ha sido debidamente arménico ni dialéctico,
lo que la ha fragmentado y subutilizado dicha di-
versidad conceptual. Asi, hemos visto cémo algunos
defensores de cada una de las escuelas se han im-
puesto sobre otros, tratando de definir un supues-
to mainstream (linea oficial) en la forma en que
se debe construir el conocimiento. La autora en su
trabajo explora en estas disputas, les da sentido y
ordena las contribuciones que cada linea hace desde
sus supuestos y puntos de vista.

El capitulo 1 precisamente concentra esta recopi-
lacién historica, partiendo con las ideas de Wilson
(1887), que instituyen la dicotomia entre politica
y administraciéon dentro del Estado. Segiun el au-
tor, la administraciéon piblica no debe inmiscuirse
en asuntos de politica (partidista): existe un man-
dato claro por parte de las autoridades electas y el
rol de la administracién es su cumplimiento efecti-
vo. Esta separacion implica un llamado a generar
conocimiento propio y especifico para cada uno de
estos ambitos. Otras contribuciones como la intro-
duccién de teorias para entender las motivaciones
y el comportamiento de personas en organizaciones
(Follett, 1951) y el scientific management (Taylor,
1911), también son mencionadas.

Un debate que merece particular atencién es el
protagonizado por Herbert Simon y Dwight Wal-
do en torno a los principios que debieran orientar
el progreso de la Administracién Publica. Mientras
Waldo (Waldo, 1948; 1948) concibe que son los va-
lores los que deben ser la piedra angular de este
proceso, Simon (1946; 1947; 1952) seniala que este
desarrollo debe hacerse a través del anélisis empiri-
co de datos objetivos, precisamente evitando ses-
gos valdricos. Esta extensa discusion, segin Riccuc-
ci, ha puesto sobre la mesa otra disyuntiva que ha
marcado la evolucién de la disciplina: j La Adminis-
tracién Publica es ciencia o arte? Evidentemente, la
respuesta a esta pregunta no es trivial, como tam-
poco lo son las consecuencias que de ella se derivan.
Mientras la primera requiere de estudio empirico
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y experimentacién, la segunda necesita intuicion y
experiencia. Esto, por cierto, marca necesidades de
formacion distintas para quienes forman parte del
Estado.

Muchas de las dicotomias del capitulo 1, de reso-
lucién atin pendiente, invitan a pensar que no existe
una teoria central para la Administraciéon Publica.
Utilizando ideas de Kuhn (1962), en el capitulo 2
Riccucci establece que esta carece de un paradigma,
es decir, no existe una base conceptual legitimada
ante y seguida por toda la comunidad cientifica.
Por el contrario, se trata de un campo aplicado que
se ejerce en un contexto (sector piblico) donde son
muchos los valores y normas que operan, como la
eficiencia, el apego al Estado de Derecho y otros
principios administrativos. De esta manera, basada
en definiciones de Funtowicz y Ravetz (1992; 1993),
la autora define a la Administracién Publica co-
mo una ciencia postnormal, donde la objetividad,
la predictibilidad y el control sobre las diversas cau-
sas de un fenémeno no siempre son alcanzables, co-
mo si sucede en las ciencias normales. Asimismo,
Riccucci indica que en otros dmbitos tales como la
ecologia econdmica, las politicas medioambientales
y la medicina también han emergido ciencias post-
normales.

El capitulo 3 presenta evidencia de que esta ca-
rencia de paradigma conceptual no es un fenémeno
propio de la Administracién Publica. En la cien-
cia politica se ha debatido ampliamente entre desa-
rrollar investigacién a través de un foco positivista
(de comportamiento) o interpretarla como filosofia
politica, o sea, como un espacio para la construc-
cion de teorias donde ideas sobre la moral, la ética
y los valores prevalecen. Por otro lado, el andlisis de
politicas (policy analysis) se inspira en las ciencias
administrativas, de gestién, de ingenieria de siste-
mas y de investigacién de operaciones. Sus raices
heterogéneas, que varfan dependiendo del campo
desde donde se la defina, han mermado también la
precision de su identidad. Mientras algunos especia-
listas la conciben como un conjunto de herramien-
tas metodoldgicas (formales o informales), otros la
asumen como un proceso analitico y evaluativo. La
sociologia, por su parte, no ha estado exenta de
intensas discrepancias respecto de sus paradigmas
de investigacién, acentuadas por el arribo del enfo-
que de comportamiento a esta ciencia. Como estas
controversias, otras son examinadas en educacion,
psicologia y las politicas publicas.

Entre las disciplinas aludidas en el capitulo 3,
merecen especial atencién la gestion publica y la
Nueva Gestién Publica (NGP). Ambos conceptos,
pese a su similitud, muchas veces son erréneamente
asumidos como sinénimos, e incluso a veces tienden
a ser confundidos con la nocién misma de Adminis-
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tracién Publica. Un punto de partida para el anali-
sis es la falta de convergencia en la definicién de
ambos términos. La gestiéon piblica surge princi-
palmente como una respuesta del énfasis normati-
vo predominante en el campo de la Administracién
Publica. Aunque el término ha tenido un sinntme-
ro de interpretaciones, todas ellas tienen un fuerte
foco practico. Por ejemplo, ha sido concebida como
el manejo de recursos y personas dentro de organi-
zaciones, como un conjunto de preceptos y valores
en areas como responsabilidad administrativa, ética
y equidad social; como la implementacion ejecutiva
de politicas publicas; y en su sentido méas conocido,
que emana predominantemente desde el area de la
administracién de negocios e interpreta la gestiéon
publica en funcién de la teoria de organizaciones,
la gestién de personas y la gestién estratégica. La
NGP, en tanto, goza de una definicién mas preci-
sa y acotada. Estd basada en nociones de la nueva
economia institucional y en el gerencialismo (mana-
gerialism) acunado por Hood (1991), que entre sus
ideas principales promueve el uso de herramientas
de gestion provenientes desde el sector privado.

Cabe preguntarse cuales son aquellos principios
epistémicos que la Administraciéon Publica, en tan-
to ciencia postnormal, sigue para su desarrollo. Co-
mo preludio de la respuesta que Riccucci ofrece a
esta interrogante, en el capitulo 4 identifica y expli-
ca con claridad los principales enfoques ontolégicos
y epistemoldgicos que predominan en las ciencias
sociales, entre los que se encuentran el antipositi-
vismo, racionalismo, empirismo, positivismo, pos-
positivismo y posmodernismo o teoria critica. Di-
chos fundamentos, por cierto, son en gran medida
coincidentes con los destacados por otros autores
(ver, por ejemplo, Creswell, 2013, 2014; Lincoln y
Guba, 2000). Ademds, en esta seccién se sefialan
las metodologias y métodos asociados a cada uno
de ellos.

Asi, Riccucci establece que las variadas bases fi-
loséficas y metodoldgicas que tienen lugar en las
ciencias sociales, también lo tienen en la Adminis-
tracién Publica, e ilustra esta idea tomando la bu-
rocracia representativa y las diversas perspectivas
desde donde el tema ha sido abordado. Los capitu-
los que siguen -aunque relevantes, pues dan solidez
al argumento- no hacen mas que continuar ejempli-
ficando esta nocién de multiplicidad. En los capitu-
los 5, 6 y 7 se describen exhaustivamente notables
investigaciones, cuyo foco epistémico ha sido cuali-
tativo, cuantitativo y mixto, respectivamente.

Tal como se concluye en el capitulo 8, pese a los
multiples intentos por promover ciertos principios
filoséficos y metodolégicos como tUnicos, la prue-
ba &4cida que representa el cotejar con la realidad
permite advertir que la Administracién Publica no
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puede explicarse a través de un paradigma donde
one size fits all. La diversidad de bases conceptua-
les es una de sus caracteristicas esenciales y, lejos
de debilitarla, constituye una oportunidad que de-
be ser explotada para el fortalecimiento de la dis-
ciplina. Pero, ;jcomo determinar la pertinencia de
un enfoque? Al respecto, Riccucci subraya que el
propdsito de la investigacion y las preguntas que la
motivan son claves, evitando los prejuicios respecto
del valor de un fundamento por sobre otro.

La propuesta del libro puede ser particularmente
tutil para lectores de reciente inmersién en el campo
de la Administracién Piblica, porque contiene una
suerte de sintesis de las contribuciones tedricas mas
importantes en el desarrollo de esta rama y, en este
sentido, sigue la misma linea de otros notables tra-
bajos (ver, por ejemplo, H. y Smith, 2003; Ozlak,
2015; Thompson, 2008). Aunque introductoria, es-
ta revision permite distinguir nociones que muchas
veces, a través de miradas parciales, tienden a con-
fundirse con facilidad (administracién publica, ges-
tién publica, nueva administraciéon ptiblica y nueva
gestién publica).

En suma, el libro aborda lo que ha sido conside-
rado un dilema histérico en el desarrollo de la Ad-
ministracién Publica, que es su falta de una teoria
core sobre la cual autodefinirse y establecer las nor-
mas para construir el conocimiento. Riccucci, lejos
de verdades absolutas y posturas obcecadas, pro-
pone un analisis comprehensivo e inclusivo de las
perspectivas que han aportado en la materia y, a
partir de esta sintesis, ofrece una definicién com-
pleja de lo que efectivamente es la Administracién
Publica y de las formas a través de las cuales el sa-
ber se construye en este campo. Esto constituye un
esfuerzo concreto por destrabar lo que podria ser
un debate ya agotado y permitiria continuar con la
evolucién de la disciplina.
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